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KIHIVASAI ES KILATASAI!

BEVEZETES

Az amerikai alkotmdnyos berendezkedés kortars szakirodalméban és

a kozbeszédben kevés figyelem irdnyul a Kongresszusra. A reflektorfényt
jellemzéen a masik két hatalmi dg, a végrehajtéi és a biréi hatalom vélt vagy
val6s talterjeszkedése uralja. A vita gyakran az adminisztrativ dllamrdl,?
az elnoki rendeletek kiterjesztett hasznalatirol3 vagy a Legfels6bb Birdsag
tarsadalomformalé dontéseirdl szol,* ha a Kongresszus széba kertil, akkor
leginkdbb a hidnyossdgairl esik sz6.5 Ebben a narrativiban a torvényhozds
passziv, alarendelt félként jelenik meg, amelynek csupan a ,kizsdkmanyolt”
szerepe jut: a végrehajt6 hatalom diktalja a jogalkotasi agendat, a birésagok
pedig feliilvizsgéljak és értelmezik annak kovetkezményeit.

De mikoriranyul a figyelmiink mégis a torvényhozasra? Ironikus médon
leginkébb akkor, amikor a mikodésében rejlé vélsagtendencidk aleglatva-
nyosabban mutatkoznak meg. A Kongresszus a nyilvinosségot biztosito
funkciodja révén keriil az érdekl6dés kozéppontjaba, példdul egy-egy kiemelt
szenatusi meghallgatds idején — legyen sz6 egy legfels6bb birdsagi jelolt
kinevezésérél vagy egy nagyvallalati vezeté meghallgatdsarol. Hasonlo-
képpen nagy figyelmet kap egy-egy dtfogé térvényalkotdsi csomag vitdja
és elfogaddsa, ahol az eljardsi csatirozdsok — mint példdul az obstrukcid
(filibuster) alkalmazasa — dnmagukban is hirértékivé valnak. A legnagyobb
médiavisszhangot azonban a diszfunkcionalitds legélesebb pillanatai kapjék:
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a kormdnyzati ledlldsok a koltségvetés elfogaddsanak hidnya miatt vagy
az ad6ssagplafon koriili, a teljes gazdasdgi rendszer stabilitdsdt fenyegetd
politikai csatérozdsok idején. A Kongresszus tehdt rendre akkor keriil
a figyelem kozéppontjiba, amikor az alapvet6 funkcidinak ellatdsdban
nehézségekkel kiizd.

Pedig a felszin alatt az amerikai t6rvényhozo hatalom jelent8s, mélyre-
hat¢ dtalakuldson ment keresztiil mind a szervezetét, mind a funkcioit és
amukodésétilletéen. Az egyik legfontosabb, a szakirodalom éltal is vizsgalt
tendencia az elmozdulds ahagyomanyos kongresszus tipusu torvényalkotdsi
modellté] — amelyet az erés, autondm bizottsdgok és a partokon étivels
koalicidk jellemeztek — a szorosabb frakciéfegyelem és partpolitikailogika
dominancidjahoz.® Ebben az tj modellben a partvezeték hatalma megnétt,
apértfegyelem erésebbé valt, a képviselk egyre inkdbb a partjuk dltal diktalt
vonalak mentén szavaznak. Ez a véltozds alapjaiban formdlta at a jogalkotds
folyamatat és a politikai kulturat Capitol Hillen.

Az alébbiakban részletesen elemezziik az amerikai torvényhozas szerve-
zeti felépitését és mikodését érintd, az elmult évtizedekben megmutatkozo
legjelent6sebb tendencidkat. Célunk, hogy a latvanyos valsigjelenségek
mogé nézve megértsitk azokat a strukturalis elmozduldsokat — a bizottsdgi
rendszer er6zidjitol a szakértdi kapacitas csokkenéséig —, amelyek a jelenlegi
helyzethez vezettek. Végezetill attekintjiik azokat a kihivdsokat is, amelyek
alegégetSbb problémadkat vetitik az amerikai torvényhoz6 hatalom muko-
dése elé az Egyesiilt Allamok fennalldsénak 250. évforduléjan.

VALTOZASOK A TORVENYHOZAS
SZERVEZETEBEN ES MUKODESEBEN

Azamerikai Alkotmany elsé cikkelye foglalkozik a Kongresszussal, a népkép-
viselet els6dleges megtestesitdjével, amely — névlegesen legalabbis — az ,.els6
szdmu hatalmi 4g”. Ahogyan az kdzismert, az Egyesiilt Allamokban a sz6-
vetségi torvényhozdst két hdz alkotja: a népességardnyos képviseletet

6 MANN-ORNSTEIN 2006.
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megvaldsitd Képvisel6hdz, illetve az dllamok egyenld képviseletét biztosito
Szenatus. Az 1950-es évek vége Ota 535 szavazati joggal rendelkez6 tagja van
a torvényhozéasnak, koziilikk 435 képviseld és 100 szendtor. Négy hagyo-
manyos vezetdi poziciét emelhetiink ki, amelyek jelentdsége az eljardsi
szempontok mellett az amerikai belpolitikai aréndban is jelentds, ezek a kép-
visel8hdzi hazelnok (Speaker) és a kisebbségben 1évé pért vezetdje, illetve
a Szendtusban ugyanezek megfelel 6i. A Kongresszus szervezetét mellettitk
formalis bizottsigok és informalis képviselécsoportok (kaukuszok) alkotjak,
tovabba nem feledkezhetiink meg a torvényhozas ,lathatatlan” szerepl6ir6l
sem, a kisegitd szakmai és adminisztrativ személyzetrol.

A bizottsdgi munka leértékelddése

Az egyik legfontosabb tendencia, amelyrél szélnunk kell, az a — kordb-
ban rendkiviil meghatdrozé — bizottsigi rendszer fokozatos kitiresedése.
A torvényhozas folyamatdban a 20. szézad mésodik feléig a bizottsagoknak
karakteres szakmai tartalmuk volt: a képvisel6k és a szenatorok szaktuda-
suk és problémaérzékenységiik szerint, illetve valasztokeriiletilk, allamuk
meghatdrozo dgazatai alapjan igyekeztek becsatlakozni a megfelel6 bizott-
sagok munkdjéba. A bizottsigokban megvitattdk az egyes elSterjesztéseket,
amelyeket a megfelel§ albizottsagok elé is tartak.

Abizottsagokban az elnoki pozicidt hossza ideig szigoran a szenioritds
elve szerint t6ltotték be.” Ez azt jelentette, hogy egy-egy bizottsigi tagnak
tobb kétéves kongresszusi cikluson keresztiil, gyakran akdr egy évtizeden
atvolt sziikséges részt vennie a bizottsdgi munkéban, mire a neve komolyan
felmeriilhetett az elnoki pozicid viroményosai kozott annak megiiresedése
esetén. A bizottsdgok elnokei nagy 6nallésagot élveztek a napirend megha-
tarozasaban, sajat hataskorben dontottek arrdl, hogy mely el6terjesztésekkel
mikor és kik foglalkozhatnak. A bizottsdgoknak emiatt a kapcsolatépités-
ben is kiemelt szerep jutott: a tagsag allandé volt, a légkort partvonalakat
keresztiilmetszd bizalom és bels6 torésvonal-struktura hatdrozta meg,

7 CROOK-HIBBING 1985; GOODWIN 1959.



200 usa 250

amelynek kiismerése és az ahhoz val6 alkalmazkodas a kongresszusi tagok
washingtoni karrierjének meghatdroz6 eleme volt.

Atorvényhozasi folyamatban a bizottsagok szerepe olyan erés volt, hogy
a Kongresszus miikodésében ezt csupén ,bevett eljarasrendként” (regular
order) emlegették.® Mégis, a 20. szézad mésodik felében eréziénak indult,
és a bizottsdgok jelentdsége fokozatosan csokkent. Ebben a folyamatban
az elsé mérfoldkovet az 1970-es évek eljarasi reformja adta, amely a bi-
zottsagi elnokok uralménak megtorését célozta. A legfontosabb lépésnek
az igynevezett ,albizottsagi jogok torvénye” (Subcommittee Bill of Rights)
tekinthetd, amelyet a Képvisel6haz demokrata frakcioja fogadott el 1973-ban.

A reform elvette a bizottsdgi elnokok teljhatalmat az albizottsdgok felett:
az albizottsagok sajat koltségvetést, szakmai stdbot és rogzitett hatdskoroket
kaptak, vezet6iket pedig a bizottsdgi tagok valasztottdk.®

Bar a cél a szakteriiletek alaposabb lehatdroldsa volt, a végeredmény
ahatalom fragmentéléddsa lett. A bizottsagok — mint egységes er6kozpon-
tok — meggyengiiltek, mivel a hatalom a szdmos albizottsig kozott oszlott
szét. Ez a vikuum tette lehetévé a partvezetdk, killondsen a képvisel6hézi
hézelndk (Speaker) szamara, hogy a késdbbiekben atvegyék a torvény-
hozasi agenda irdnyitdsat a szétaprozdédott bizottsdgi rendszertdl. Ezzel
parhuzamosan a frakciék maguknak vindikaltik a jogot, hogy szavazassal
dontsék el, kik tolthetik be a bizottsagi elnoki posztokat, végleg megtorve
a szenioritds kordbban megkérdéjelezhetetlen elvét.

A hatalmi centralizdci6 egybeesett a mediatizdcio felfokozdddséval
is: a képvisel6hazi és szenatusi kisebbségi-tobbségi partcsoportvezetok
kozvetlen hatast gyakorolnak nem csupén a bizottsagi kinevezésekre, de
a plénum formélis napirendjének alakitdsara is, igy nagyobb figyelem
ovezi 6ket az Gjsagirok részérdl. A kongresszusi vezetSk koziil azonban
kiemelkedik egy személy, aki az utolsé szogeket verte be a regular order
koporsdjiba, ez pedig nem mds, mint az 1990-es évek megkeriilhetetlen
republikdnus hizelnéke, Newt Gingrich. Gingrich ellentmondést nem
tiird vezetdi stilusidba nem fért bele a bizottsagok és bizottsagi elnokok
6néllésdga: a térvényhozasi agendat kordbban dominalé bizottsagokra
8 CURRY-LEE2020.

9 HAEBERLE 1978.
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ballasztként tekintett, maradék hatalmukat a politikai lojalitds mindent
teliilir6 logikdja szerint kezdte ki, amit a bizottsagi elnoki kinevezésekben
érvényesitett.!% A szenioritas elve ezennel megsziint, az évtizedes varakozds
és a szakmai teljesitmény helyett a Gingrich és a republikdnus partelit irdnti
elkotelez6dés szamitott ezutin — amely tendencia demokrata parti vezetés
idején is hasonl6 logikat kovetve folytatédott.

A szendtusi eljdrdsi tandcsado
(Senate Parliamentarian) kitiintetett szerepe

A Kongresszus fels6hdza, a Szenatus eljrdsi szempontbél a Képvisel6hdz-
hoz képest mindig is gyengébb ldbakon 4llt. A vezetdi poziciokat tekintve
rogton egy anomélidra lehetiink figyelmesek: a Szendtus de jure elnoki
poziciéjat az Egyesiilt Allamok alelnoke télti be. A gyakorlatban azonban
a tobbségben 1évé part szendtusi vezetdje (Senate Majority Leader) gyako-
rolja a de facto irdnyitdst: 6 hatdrozza meg a napirendet és a torvényhozds
itemét. Az alelnok szerepe — a szavazategyenl6ség feloldasdnak ritka esetétél
eltekintve — nagyrészt ceremonidlis.

Ezenfelill a Szendtusban szdndékosan befoltozatlanul maradt egy elja-
rasi hézag is, amely lehet§séget teremt torvényjavaslatok feltartéztatasara.
Ez nem mads, mint az obstrukcié egyik formdja, az ugynevezett filibuster,
vagyis a vég nélkiili vita joga. Mig a Képvisel6hazban a vitét szigort szabalyok
korlatozzék, addig a Szendtusban egyetlen szenator vagy egy kisebbségben
1év6 csoport is megakadalyozhatja egy torvényjavaslat szavazdsra bocsata-
sat azzal, hogy egyszer(ien nem fejezi be a vitat. E taktika letoréséhez egy
specialis eljérasra, a vita lezarasat célzé szavazasra (cloture) van sziikség,
amelyhez a sz4zf6s testiiletbdl 60 szendtor timogatd szavazata sziikséges.
Eza szupertobbségi kényszer a gyakorlatban azt jelenti, hogy alegtobb fon-
tos jogszabaly éskinevezés elfogaddsihoz a tobbségi partnak szitksége van
akisebbségbenlév6klegaldbb néhdny tagjdnak timogatdsara, ami a Szendtust

10 STRAHAN-PALAZZOLO 2004.
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a Képvisel6hdznil egy sokkal inkdbb konszenzuskeresésre 6szt6nz6, dm
egyben a politikai bénultsigra (gridlock) is hajlamosabb testiiletté teszi.

Mindezek mellett van egy masik figyelemre mélt6 tendencia, amely
egyben 0ssze is fiigg a Szendtust érint6 egyéb eljrdsi kérdésekkel, ez pe-
dig az eljarasi tandcsadd (Parliamentarian) kitiintetett szerepe. Az eljérési
tandcsado egyediildllo szerepet tolt be a torvényhozdsi, meghallgatasi, kine-
vezési proceduralis szempontok intézményes szakértdjeként, aki az esetek
nagy tobbségében a héttérben dolgozik, és a legfontosabb pillanatokban
hivjak csupan irdnymutatdsért, ekkor azonban elkeriilhetetleniil kényes
dontést kell hoznia.

A dontései nagyjelentségét az adja, hogy megakaszthatja a torvényho-
z4si tobbség agenddjat, de legaldbbis egy-egyjelentds torvényjavaslat-csomag
elfogaddsat. Mivel a Kongresszusban a koltségvetés-alkotds a Képvisels-
hézban kezdddik (ez az tgynevezett power of the purse joga), kényszertien
a Szenatusban kell annak befejez6dnie, azaz a végsd szavazésra itt keriil
sor. Képzeljiik el azt a kényes helyzetet, amikor egy ujonnan hivatalba
lépett elnok nagy hordereju torvényalkotdsi programot hirdet, amelyben
vélasztdsi igéreteinek kozponti elemeit kivanja megvalositani, de az eljarasi
tandcsad6 ugy hatdroz, hogy ennek egyes elemei tal nagy iviiek ahhoz, hogy
egyjavaslatcsomagban targyaljdk, igy vissza kell térniiik a tervezdasztalhoz.

Ez természetesen nem csupan a képzelet sziileménye, hiszen éppen ez
tortént 2021-ben Joe Biden Build Back Better elnevezésti atfogo kozpolitikai
programjaval. A 2012 6ta hivatalban 1év6 Elizabeth MacDonough hirom
alkalommal is kifogassal élt arra hivatkozva, hogy a bevandorlasiiggyel
kapcsolatos rendelkezések talmutatnak az azokat tartalmaz6 javaslatcsomag
vérhato koltségvetési hatdsain, ezért azoknak mds elbiralds ald kell esnitik,
kilonallé torvényjavaslatként. A problémat ezekben az esetekben a sziik-
séges szavazati tobbség jelenti: mig a legtobb javaslat megakadalyozhato
filibusterrel, addig a koltségvetést kiigazito eljaras (budget reconciliation)
esetében erre nincs lehetdség. Akongresszusilogika ezért azt koveteli, hogy
a kényes kérdéseket a kiigazitds keretében vigyék keresztiil a Szendtuson,
igy csupén s1 szavazatot kell 6sszegyujteni, és minden bizonnyal nem
sziikséges a kisebbségben 1év6 part szendtoraival alkudozni. Az eljarasi
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tandcsado6 2021-ben ennek utjat dllta, ezzel nagy kritikdnak téve ki magat
az amerikai baloldalon.!?

Szdmos alkalommal sor keriilt az eljérasi tandcsad6 irdnymutatdsdnak

teliilbiralasara vagy éppen tisztségébdl valé menesztésére is.!?

11

12

13

14

+ 1975-ben Nelson Rockefeller alelnok a Szendtus elnckeként figyel-

men kiviil hagyta az eljérasi tandcsadd irdnymutatdsét egy, a filibuster
szabélyairél sz016 vita soran. '3

2001-ben Trent Lott szendtusi tobbségi vezetd ennélis drasztikusabb
eszk6z0khoz nydlt: elbocsitotta Robert Dove tandcsadot. Ez az-
utdn tortént, hogy Dove a Byrd-szabaly!# szigoru értelmezéséhez
ragaszkodva probalta megakadélyozni bizonyos kiaddsnovelések beil-
lesztését egy republikdnus koltségvetésijavaslatba. Mdig ez az egyetlen
eseta Szendtus torténetében, amikor egy tobbségi vezetd elbocsitott
egy eljardsi tanicsadot.

2013-ban a Szendtus demokrata tobbsége feliilbirdlta MacDonough
alldspontjét. Ez az eset az igynevezett ,nukledris opci6” alkalmazasa
révén hiresiilt el, miszerint a szenatusi tobbség a filibuster kikertilése
érdekében lehetdvé tette a kinevezések egyszerti tobbségi szavazassal
torténé megerdsitését — ekkor még a legfelsdbb birdsdgi jeloltek
kivételével.

Hasonléképpen, 2017-ben a republikénus tobbség szintén abszolut
tobbséggel modositotta az eljérasi szabalyokat a filibuster elkeriilése
érdekében. Mitch McConnell és a republikdnusok igy Neil Gorsuch
legfelsébb birdsagi jel6lését tudtik megszavazni obstrukcid nélkil.

COCHRANE-BROADWATER 2021.

Részletesenlasd CHERVINSKY 2021

ROSENBAUM 1975.

A Robert C. Byrd szenétorrdl elnevezett szabélyt az 1980-as évek 6ta alkalmazza
aKongresszus, amely tiltja bizonyos kiaddsnoveld javaslatok rogzitését a koltségvetést
kiigazito eljardsban.
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Az earmarking eltiinése és visszatérése

Az ugynevezett earmarking arra szolgil, hogy a képviselSk specifikus té-
mogatdsokat alkudhassanak ki valasztokeriiletiik, illetve dltaluk idvosnek
vélt allami és szovetségi projektek szamara. A koltségvetés alkotdsa sordn
aképvisel6k megjel6lik a timogatni igyekezett kezdeményezéseket, majd
alkudozédsba kezdenek, hogy mekkora timogatasi 6sszegekért cserébe
adjak voksukat a bidzséjavaslat egészére. A megjelolt timogatasi 6sszeg
tekintetében pedig dltaldnossagban nem vidolhatok visszafogottsiggal
a képviselSk: 2022-ben, az earmark visszatérése utani elsé koltségvetés-
alkotas sordn Gsszesen 9 millidrd dollar értékben irdnyitottak forrasokat
lokalis projektek finanszirozaséra.!s

A kevésbé johiszemt értelmezések az earmarkingot intézményes kor-
rupcioként irjak le, mig mésok ellenkez6leg, a demokracia sava-borsaként
jellemzik. A korrupciévad a tdmogatasok egyéni motivicidit helyezi
kozéppontba, hiszen ez a politikai talélést szolgélja, és nem feltétleniil
arulkodik a kertiletért végzett atfogd képvisel6i munkdrdl, csupan egy-
szeri alkurél, amely rdadasul tovdbb erésiti az egyébként is meghatarozé
inkumbenselényt.¢ Az ellenérvek magat az alkudozas tényét emelik
ki, és mint a térvényhozdsi munka deliberativ aspektusit mutatjék be.1”
Emlékezetes lehet még Harry Reid, demokrata szendtusi tobbségi vezetd
allasfoglaldsa az earmarking mellett, miszerint az eltorlése csupan gyengiti
a Kongresszust, és tobb hatalmat ad az elnck kezébe, s6t, a képviselok és
szendtorok vélasztokeriileti kezdeményezéseinek ilyen formaji timogatasét
alkotmdnyos kotelességnek nevezte. '8

Az earmarking a 20. szdzad kozepén keriilt a figyelem kézéppontjiba.
Akongresszusi munka egyik kiemelked mechanizmusit jelentette ebben
az idszakban, és a koalici6kotések és a partvonalakon tulnyulé szavazat-
gytjtés modjat is jelentette egyben.'® A kritikus hangok azonban egyre

15 BROADWATER-COCHRANE-PARLAPIANO 2022.
16 WHITE 2015; DITCH 2023.

17 CUELLAR 2012.

18 'WONG 2012.

19 EVANS 2011.
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hangosabbak lettek az elmult évtizedekben, és a 2010-es évek elején hiva-
talosan is moratdriumot hirdettek az earmarkingra. A 10 éves moratérium
ideje alatt nem alkalmaztdk, ez pedig hozzajérulhatott egyes billegd valasz-
tokeriiletek képviseldinek vereségeihez, hiszen nem tudtak dollarmillidkat
»Szavazatvasarldsra” forditani az earmarkingon keresztil. Ez szintén nem ked-
vezett azideoldgiailag mérsékelt képvisel6knek és képvisel6csoportoknak. 20
Az earmarking 10 éves moratériuma azonban 2021-ben lejirt. A 2020-as
évtizedben tehdt nem csupdn a régi rendszer visszatérésének, hanem
a moratériummal kapcsolatos attitidokkel és a levonhaté tanulsagokkal
kapcsolatos vitdknak is tanti lehetiink. A jobboldalon gy ttinik, hogy inkdbb
akorrupcié és a washingtoni ,,mocsar” er6sodését latjak ebben, a baloldal
azonban megosztottabbnak tinik. A demokrata és a republikdnus képvisel6k
és szenatorok earmarkingigényei kozott egy fontos, partvonalak mentén
meghuzdédé killonbséget is megfigyelhetiink: a demokratdk hajlamosabbak
szamukra kedves szakpolitikai teriileteket elényben részesiteni (példaul
munkaiigyi képzések, szocidlis halé, ingyenkonyhdk finanszirozésa), mig
arepublikdnusok inkabb a helyi infrastruktura-fejlesztéseket tdimogatjak.2!
Annyi bizonyos, hogy az earmarking demokratikusségat hangstlyoz6
érvelés hitelességének megérzése érdekében mindenképpen teljes transz-
parencia sziikséges ezen a teriileten. A Kongresszus tett egy lépést ebbe
az irdnyba, 2021 6ta mér csak irdsos indokldssal igényelhetd earmarkingon
keresztiil koltségvetési forrds, ennek révén legalibb a motiviciok megis-
merhetSk, még ha csupdn feliiletesen is.

Kiiiresedd torvényalkotds

A Kongresszus éltal elfogadott torvényjavaslatok tartalmét illetéen arra
lehetiink figyelmesek, hogy azok fékusza egyre tdgabba, 6sszességében
kevésbé specifikussd valt azidok sordn. A gyakorlatban ez azt jelenti, hogy
a 20. szdzad kozepe 6ta a beterjesztett és elfogadott torvényjavaslatok sok-
kal 4ltaldnosabb szabélyozdsokat sziiltek, a torvényalkotas célja az dtfogd

20 HEDLUND 2019.
21 CASSELA etal. 2023.
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irdinymutatasok kijel6lése lett. A kongresszusi munka ezen jellegzetességét
konnyebben megérthetjiik, ha a szovetségi dllamszervezet igynokségeinek
szabalyalkoto tevékenységével egyiittesen vizsgaljuk. A szévetségi kormany-
zat nem csupdn passziv megfigyel6je volt ennek a folyamatnak, hanem
azt indukalta és katalizdlta is, a szabdlyozasi Girt pedig sajat tartalommal
toltotte be: a szakirodalomban delegdlasnak nevezik ezt a jelenséget, amely
sordn a térvényhozé hatalmi ag jogkoreit részben dtengedi a végrehajtd
hatalomnak.?2

Milyen hatést gyakorol mindez a kongresszusi mitkodésre? A képvisel k-
nek és a szenatoroknak,, illetve szakmai tandcsaddiknak kevesebb id 6t kell
forditaniuk a szabélyozdsok részletes kidolgozasara, a tarsadalmi és dgazati
szereplékkel valé konzulticiéra. Kevesebb (térvényalkotasi) munka jut
ezzel a bizottsdgoknak is, ez egybecseng a korabban tirgyalt, bizottsagi
munkat érinté megfigyelésekkel. A Kongresszusban igy a specifikus, szakmai
vitdk helyett a hangsuly athelyezédik a témakoroket dtfogd értékvitakra.
Aképvisel6k és a szendtorok ezzel el is tévolodnak az altaluk képviselni és
megszoélaltatni hivatott rétegektol, hiszen kevesebb kozvetlen érintkezéssel
ésfeliletesebb ismeretekkel rendelkeznek ezentul. A torvényalkotdsi teher
csokkenésével pediga Kongresszus tobb kapacitast tud forditani a végrehajto
hatalom és ezzel a sz6vetségi ligynokségek ellenérzésére.

A jogalkotas kitiresedése teret engedett az ugynevezett adminisztrativ
dllam megjelenésének és meger6sodésének. Az amerikai kontextusban
adminisztrativ allamnak nevezziik a sz6vetségi tigynokségek kiterjesztett
hatalmat, amely a demokratikus legitimaciéval rendelkez6 Kongresszustdl
jelentés jogkoroket ad a nem vélasztott buirokratdk kezébe.?3 A tendencia
az1980-as években mérfoldk6hoz érkezett. 1984-ben a Legfels6bb Birosag
itéletet alkotott az azéta elhiresiilt Chevron-iigyben: amennyiben egy
szovetségi torvény tag értelmezésre ad lehetdséget, vitas kérdésekben
a birésdgoknak mindig az tigynokségek észszerii jogértelmezésére kell
hagyatkozniuk. A kozelmultban azonban jelentds véltozis kovetkezett be

22 Ajelenség részletes vidiratdért lisd SCHOENBROD 2008.
23 WALDO 2006.
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ezena teriileten, a Legfels6bb Bir6sig 2024-ben feliilirta a Chevron-itéletet,
még ha meglehetdsen kodosen és bizonytalanul is.>*

KIHIVASOK

Akovetkez6kben 6sszefoglald jelleggel attekintiink pér, az amerikai Kong-
resszus el6tt 4116 jelent6s kihivast, kezdve az ,agyelszivas” kedvezétlen
hatdsaitél a partos polarizicié kongresszusi megjelenésein at a torvényhozasi
munka ellehetetleniiléséig. Ezek a kihivasok egyben magukban is foglaljik
az el6zékben bemutatott tendencidkat, illetve tdl is mutatnak azokon.

A kongresszusi kapacitds csokkenése

Ahogyan azt az el6z6kben olvashattuk, a kongresszusi munka valtozdsa
a szakmai jelleg helyett tobb teret engedett a politikai vitdk lefolytatdsa-
nak, ezt pedig a Kongresszus szervezete és személyi dllomanya is titkrozte.
A novekvé politikai polarizaci, a folyamatos kampényolds és a fundraising-
tevékenységek kényszere, a washingtoni politikai légkor kiélez6dése
egyiittesen hozzéjirul ahhoz, hogy a kompromisszumokra és a torvény-
hozési munkéra 6sszpontositd, mérsékelt politikusok korabban dontenek
a visszavonulds mellett, vagy a partjukon belili el6vélasztdsokon alulma-
radnak a radikélisabb kihivokkal szemben.?® Ez a jelenség a térvényhozas

»intézményi emlékezetének” elvesztéséhez vezet, hiszen a tdvozokkal egyiitt
pétolhatatlan tudds és tapasztalat is elvész a kompromisszumok megkoté-
sének és a komplex jogszabalyok megalkotdsdnak mddjardl.

A kapacitdscsokkenés nem csupdn a valasztott tisztségvisel ket érinti,
hanem a torvényhozis munkdjat segité szakmai stabot is. A tapasztalt bi-
zottsagi tandcsadok és jogi szakértSk egyre nagyobb szdmban hagyjak el
akozszfératajobban fizeté maganszektor, kifejezetten a lobbicégek kedvéért.

24 RUBIN 2025.
25 THOMSEN 2017.
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Ez az tigynevezett ,forgdajté-jelenség”, 26 amely soran a kongresszusi
bennfentes tuddssal rendelkezé szakértSk a privat szféraban kamatoz-
tatjék politikai kapcsolataikat és eljarasi ismereteiket, tovabb gyengitve
aKongresszus sajit szakértdi bazisat. Az alacsonyabb fizetések és a kiélezett
politikai kornyezet miatt a Kongresszus egyre nehezebben tudja megtartani
ésvonzani a tehetséges szakembereket, ami a térvényjavaslatok minéségé-
nek és a végrehajté hatalom ellendrzési hatékonysiganak rovdsira megy.2”

A Kongresszusnak jelenleg kilenc fiiggetlen torvényhozast timogato szer-

vezeti egysége van, ezek koziil pedig hdrmat szitkséges feltétleniil ismerniink.

+ A Congressional Research Service (a tovabbiakban CRS) 4ltalinos
kutatdsi és elemzési kapacitdst biztosit a képvisel 6k és a szendtorok
szamadra a torvényalkotdsi munkédban. A szolgdltatdst csaknem bar-
milyen szakpolitikai tertileten, kérvényezés utjan vehetik igénybe
a Kongresszus tagjai és bizottsagai. A CRS sokrétii tudast biztosit
torvényjavaslatok kialakitdsdhoz és tigynokségek mikodésének
ellenérzéséhez.

+ A Congressional Budget Office (CBO) a szovetségi koltségvetést és
a gazdasdg dltalanos dllapotat vizsgélja. Ez killonosen fontos tudds,
hiszen a térvényhozo6 hatalmi 4gnél, azon beliil is a Képvisel6haznal
van a ,kassza kulcsa” (power of the purse), minden koltségvetési ja-
vaslatnak innen kell elindulnia.

+ A Government Accountability Office (GAO) széles kord ellenérzést
végez a szovetségi kormdnyzat tigynokségei felett, kifejezetten kolt-
ségvetési hatékonysdgi szempontok szerint. A GAO monitoring- és
audittevékenységet végez.

A2010-es évek kozepére a CRS és a GAO mér évtizedes hanyatldson ment
keresztiil, humdaneréforras-kapacitdsait tekintve az 1979-es szint 80 szdza-
1ékan mikodott csupdn,?8 és ez a tendencia az azéta eltelt évtizedben sem
fordult meg. A kongresszusi dolgozok szdma sszességében novekedett

26 SHEPHERD-YOU 2020.
27 CROSSON etal. 2021.
28 KOSAR etal. 2016: 4.
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az 1970-es évek 6ta,?® ez a névekedés pedig leginkdbb a képvisel6hdzi és
szenatusi tisztvisel6k alkalmazottainak sziméban jelenik meg, akiknek
amunkaereje és tuddsa nem elérhetd a Kongresszus egésze szamara. Erdemes
megjegyezni, hogy a bizottsagok mellé rendelt szakértok és adminisztrativ
alkalmazottak szdma valtoz6 képet mutat, mig a Szendtusban 10 szdzalékot
meghalad6 névekedést tapasztalhatunk, addig a Képvisel6hazban t6bb
mint 38 szazalékkal esett vissza 1977 és 2023 kozott.30

Afelvazolt folyamatok egyiittes hatdsa drdmai. A tapasztalt torvényhozok
és szakértok hidnya hatalmi vikuumot teremt, amelyet kiilsé szerepl6k,
elsésorban lobbistak és érdekcsoportok toltenek be. Mivel a Kongresszus
sajat szakértdi kapacitdsa csokken, a képvisel6k és a bizottsagok egyre
inkabb kiils6 forrasokbol — véllalati lobbistaktdl, agytrosztoktél — szerzik
be ajogalkotashoz sziikséges informdcidkat és szakpolitikai javaslatokat.3!
Ez torzitja ajogalkotasi folyamatot, el6térbe helyezve ajol szervezett, fizets-
képes érdekcsoportok szempontjait a kozérdekkel szemben.

Az intézményi emlékezet megkopdsa rontja a Kongresszus azon képes-
ségét, hogy a multbeli tapasztalatokbdl tanuljon, és hatékonyan kezelje
a hossza tava kihivésokat. A szakértelem erézidja kozvetleniil gyengiti
aKongresszus ellendrz6 funkciojit. A komplex korményzati programok és
a biirokracia miikodésének atlatdséhoz mély szakmai tuddsra van szitkség,
amelynek hidnyaban a feliigyeleti meghallgatdsok és vizsgalatok felszinessé
vélnak, lehetévé téve a kormdnyzati talkapdsokat, tulterjeszkedést és fele-
16tlen gazddlkodast.

Polarizdcié

Azamerikai politika polarizaltsiga régéta all akutatoi érdeklédés fokuszéban,
emellett mdra kozhellyé islett a politikai kommentatorok helyzetértékelései-
ben. Ajelenséglényege, hogyakét nagy part,a Demokrata és a Republikanus

Part, valamint szavazétaboraik ideolédgiailag egyre inkdbb eltdvolodnak

29 PETERSEN-WOLANIN 20233; PETERSEN 2023.

30 PETERSEN-WOLANIN 20233; PETERSEN 2023.
31 CRrOsSON etal. 2020.
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egymastol, mikozben belséleg egyre homogénebbé valnak. A pértos
véleményszakadék taguldsa a Kongresszus falain beliil is ldtvanyosan ma-
nifesztdlédik, alapjaiban formdlva 4t a torvényhozas mitkodését.

A polarizici6 egyik legkozvetlenebb hatdsa a torvényhozas személyi
Osszetételében érhetd tetten. A vilasztok egyre kisebb eséllyel ,torik meg”
a szavazatukat, azaz sokkal valészintibb, hogy partvonalak mentén adjak
le voksukat az egyszerre zajlo helyi, dllami és szovetségi vélasztisok soran.
Ennekkovetkeztében egy demokrata vagy republikdnus gy6zelmi hullimot
meglovagolva is a Kongresszusba juthatnak jeloltek, a valasztokeriileti vagy
allami tigyekre érzékenyebb versenytarsaikat legydzve.

Ez a tendencia a Kongresszus politikai kozepének kitiresedéséhez ve-
zetett. Azok a mérsékeltek, akik képesek voltak a partvonalakon ativel$
kompromisszumokra — amultban ,Rockefeller-republikdnusoknak” vagy
abaloldalon az ezredfordul6 idején , Blue Dog demokratdknak” is nevezett
képvisel8k —, mdra szinte teljesen elttintek.32 A , biztonsdgos”, azaz nem
verseng? valasztokertiletekbél érkez6 képvisel6knek nem kell a masik oldal
szavazoiért kiizdeniiik, egyediili politikai fenyegetést szamukra a sajat part-
jukon beliili, radikalisabb kihivé jelenti az el6vélasztdsok sordn. Ez mindkét
partot a politikai szélek felé sodorja, sztikitve azideoldgiai dtfedést kozottiik.
Avonatkozé felmérések azt mutatjik, hogy a 20. szézad kozepén jelentSs volt
avéleményegyezés egyeditigyek mentén alegliberalisabb republikdnusok
ésalegkonzervativabb demokratik kozott, mara viszont ez ak6zos halmaz
csaknem teljesen elt(int.33

Ennek a dramai visszaesésnek a nyomon kovetéséhez vessiink egy pil-
lantdst a kétparti tarselSterjesztések adataira! A 101. Kongresszus kezdete
6ta (1989) 30 szdzalékos visszaesést lathatunk 2017-ig a kétpérti elSter-
jesztések ardnydt tekintve.3* Az 4tfogdbb és szofisztikdltabb mérdszamok
kozé tartozik a Bipartisan Index, amelyet a Lugar Center és a Georgetown
University McCourt School of Public Policy fejlesztett ki. Az index azt

32 A Blue Dog Coalition tagjainak létszdma a 2020-as évek kozepére 10-re csokkent.
A kaukusz fénykoréban, hisz évvel ezel6tt tobb mint 60 tagot is szamlalt. Forras: blue-
dogdems.com

33 McCARTY-POOLE-ROSENTHAL 2016.

3% Quorum 2017.
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méri, hogy egy kongresszusi képviseld milyen gyakran terjeszt el6 kozosen
(tarselSterjesztéként) egy, az ellentétes parthoz tartozé képviseld vagy sze-
nator dltal benyujtott torvényjavaslatot. A magasabb pontszdmok nagyobb
mértéki kétpartisigot jeleznek. Az index szintén akétpdrti egytittmiikodés
meredek csokkenését mutatja az1990-es évek 6ta. Alegutdbbi torvényhozasi
ciklusokban az atlagpontszdmok zuhantak.33 Jelent6sen megnétt azoknak
aképvisel6knek a szdma is, akik soha nem csatlakoznak partszinezetiikt6l
eltérd javaslatokhoz.36

A kozos elSterjesztések mintdzatdnak mélyebb vizsgdlata feltdrja, ho-
gyan huzddtak vissza a képvisel6k a Capitolium partos sarkaiba: amodern
kétparti egytittmiikodés jelentds része nem vitatott vagy ceremonialis
torvényjavaslatokra korldtozddik, mint példéul elismerések adoményozasa
(példéul Congressional Gold Medal). Ezzel szemben az érdemi, jelentés
torvényhozas teriiletén a kétparti kozos elSterjesztés egyre ritkabba valt.37
Ez azt jelenti, hogy még akkor is, amikor kétparti egytittmikodést tapasz-
talunk, az gyakran szimbolikus, a kormanyzds realitdsai szempontjabol
csekély jelent6ségti kérdésekre korlatozodik.

A kongresszusi polarizacidonak és az ezzel jard partegységkényszernek
tovabbi velejardja a széls6séges képvisel6k és képvisel6ecsoportok alkupozici-
6janak megerdsodése. Hakisebb az esély arra, hogy demokrata szavazatokat
is gytjtsenek egy republikdnus inditviny tdimogatdsara, akkor a republikdnus
oldalon fontosabba valik a frakciéfegyelem, kiélezett eréviszonyok mellett
ez kedvez6 alkualapot biztosit egyes képvisel6k és szendtorok szamara.
Az elmult évtizedekben, kifejezetten a Tea Party felemelkedése dta eltelt
id8szakban szdmos példat lathattunk arra, hogy a teljes kongresszusi tobb-
séget fogva tartja” egy-egy szendtor vagy képvisel6csoport a koveteléseivel.

A2020-as évtized egyik meghatdrozo jelensége a Freedom Caucus meg-
alkuvést nem tird képvisel6hdzi politizalasa. A Freedom Caucus korabbi

35 Aszerzd sajdt szdmitdsai szerint a Bipartisan Indexalapjan a 113. Kongresszusban (2013~
2015) a képvisel8hdzi 4tlag minddssze —o,157 volt, mig 2023-ban ugyanez az ardny mar
csak —0,443. Az alacsonyabb pontszadm — a kétparti egyiittmikodés szempontjabol — ked-
vezStlenebb értéket jelent.

36 SCHAFFNER 201L

37 SCHAFFNER 2011



212 usa 250

Tea Party-tagokbol alakult 2015-ben, azéta pedig megkeriilhetetlenné

vélt a jobboldalon, Donald Trump elnék célkittizéseinek tdmogatasa és

arepublikdnus partelitkiméletlen ostorozasa révén. A kaukusz képvisel6i

hatékonyan hasznositjék zsaroldsi potenciéljukat, az alakuldsuk 6ta eltelt

idészak kiélezett partos viszonyai j6 alkalmakat biztositottak ehhez, hiszen

mind a demokratik, mind a republikdnusok sztik tobbségeket tudtak csupan

elnyerni a véilasztasokon. A Freedom Caucus leginkabb székimondoé és

botranyos tagjai és Kevin McCarthy hézelnoki valasztdsanak feltartdséval

vélt hiressé. Marjorie Taylor Greene and Matt Gaetz gyakran keriiltek
a cimlapokra 6sszeeskiivés-elméletek népszeriisitésével. Az omindzus

2023-as hazelnoki valasztas soran pedig 14 (!) fordulén keresztiil tartottak
ki McCarthy ellen, végiil olyan kompromisszumot kényszeritve a hdzelno-
kaspirdnsra, amely egyben a politikai karrierjének élethosszét is bedrazta:

a kaukusztagok a kétparti egyiittmikodés tilalmat kovetelték, ezzel sajit

alkupozicidjukat erésitve a 4 f6s képvisel6hazi republikdnus tobbségben,
illetve a rendkiviil befolydsos képvisel6hazi Committee on Rulesban is helyet

kaptak.38 McCarthy azonban még 2023 6szén kénytelen volt egytittmikodni

a demokratdkkal a kormanyzatiledllis megakadélyozésa érdekében, Matt

Gaetz ezért bizalmi szavazast kovetelt, amelyen McCarthy el is bukott.

A térvényalkotds ellehetetleniilése (gridlock)

A nemzetkozi szakirodalomban gridlockként emlegetik az intézményes poli-
tika megakadasat, mtikodésképtelenséget kozelit6 allapotat.3® A Kongresszus
vonatkozasiban ez a miikodésképtelenség egyértelmiien a térvényhozasi
folyamat eredménytelenségében érhetd tetten: az elmult évtizedekben egyre
kevesebb torvényjavaslat éli tul a washingtoni utvesztét, leggyakrabban
targysorozatba sem keriilnek vagy a bizottsigi szakaszbol nem keriilnek
a plénum elé. Ha mégis sikeriil vitira bocsatani egy javaslatot, j6 eséllyel
ugy is a filibuster dldozatavé valhat a Szendtusban. A kongresszusi munka
tehat eljarasi akadélyok és mélyiil6 politikai l6vészarkok dldozata.

33 SOLENDER-KIGHT 2023.

3 Ajelenség torténelmérollasd BINDER 2003.
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Akongresszusi miikddésképtelenség valdjaban az eddig targyalt eljérdsi
és funkciondlis véltozdsok logikus kovetkezménye. Jogosan mertilhet fel
a kérdés, hogy amennyiben a térvényhozds csaknem funkcidvesztését
dllapithatjuk meg, akkor miért nem valt az Egyesiilt Allamok korményoz-
hatatlannd. A paradoxon feloldédsat a végrehajt6 hatalmi dgon beliil lezajlott
véltozasok vizsgalataval érhetjiik el, ez azonban tdlmutat jelen tanulmény
keretein. A torvényhozés oldaldrdl tekintve azt érdemes megjegyezniink,
hogy a Kongresszus ugyan tényleg a kormanyzatileallasok és az odavezet
koltségvetés-alkotdsi vitdk eredménytelensége alkalméval kertil a reflektor-
ténybe, a folytonossagot éppen azok a funkciok biztositjak, amelyek mar
nincsenek a térvényhozas kezében, amelyeket mar delegélt a végrehajtas
és annak tigynokségei részére.

A mukodésképtelenség egyben ravildgit a két hdz eltérs palydira: mig
aKépviselohazban hatésos frakcivezetdi alkudozassal elnyert so szazalékot
meghaladé tobbséggel barmilyen javaslat korlatlanul elfogadhatd, addig
a Szenatusban avita (és ezzel a filibuster) lezdrdsahoz sziikséges 60 szavazat
sokkal nagyobb akadalyt jelent. A sz6vetségi dllamszervezet felépitése és
atdrsadalmi realitdsok a 2020-as évtized meghatdrozo trendjei alapjan nem
mutatnak reményt ennek a helyzetnek a ,,bemeneti” oldalrél, azaz az egyik
part atiit6 torvényhozdsi dominancidja utjdn torténd felolddsara, sem a kon-
szenzudlis elitstratégiak és dontéshozatali kultdra hirtelen meghonosodésara.

KONKLUZIO. ESELYEK A REFORMRA?

Az amerikai Kongresszus atalakult, és a torvényhozasi munka jelent6s

véltozdson ment keresztiil az elmult években: a klasszikus értelemben

vett kongresszusi tipust torvényhozas (amelynek egyben archetipusét is

jelentette) fel6l elmozdult a parlamentiris jelleg felé. A térvényhozésban

aszakmai, technikai vitak és az eseti, partvonalakon dtnyulo6 koaliciéalkotas

helyett meghatdrozobba valtak a polarizlt értékvitik és partegységszava-
zasok. A Kongresszus emiatt kevesebb jogszabalyt alkot, de azok szélesebb

szakpolitikai spektrumot fednek le.
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Abemutatott tendencidk és kihivasok alapjdn a hdrom hatalmi dg kéziil
azintézményi er6zi6 leginkabb a térvényhozast érinti. A Kongresszus aleg-
inkabb kitett az dllamszervezeten beliili , agyelszivas” jelenségének, amely
veszélyezteti kulcsfontossagu alkotményos funkcidinak a teljes kora és ér-
demi ellatdsat. A szovetségi torvényhozdsba vetett bizalom alegalacsonyabb
a hdrom hatalmi 4g koziil, és a tendencia tovébbra is csokkend.4? A félre-
kormdnyzott hajét pedig gy tinik, hogy a kapitany(ok) nem igyekeznek
helyes pélydra éllitani: a kongresszusi vezetSk egyre kevésbé rendelkeznek
intézményi pozicidjukbdl eredd identitassal, inkabb a fehér hézi szovetsé-
geseiket igyekeznek kiszolgalni a torvényalkotds dramvonalasitdsaval, vagy
ellenzéki pozicidban akorményzé oldalt frusztrélni annak megakasztasaval.
Hivatalukra nem tekintenek 6ndll6 erékézpontként, és magukatis a végre-
hajté hatalom meghosszabbitott karjaként hatirozzdk meg.*!

A Kongresszus miikodését érinté reformkezdeményezésként elsésorban
afilibuster eltorlését emlithetjiik. A 60 fs szavazati tobbségigényének s1 fére
redukaldsa gordiilékenyebb dontéshozatalt eredményezne, ugyanakkor
csokkentené a kétparti kompromisszumok sziikségességét, a Képvisel6haz-
hoz hasonléan a Szendtust is szintiszta tobbségi elvii kamaravd valtoztatva.
A kevésbé johiszemt, de realista valasz erre az érvre ugy szo6lna, hogy
a kompromisszumot igénylé dontéseket eddig sem kolcsondsen eredmé-
nyes tdrgyaldssal, hanem a rovid tava politikai gyézelmeket maximalizald
alkudozéssal és egyéni ambiciok mentén motivalt zsaroldssal hoztdk meg
a Szendtusban, ennek a rendszernek a kivezetése pedig nem jarna minéségi
veszteséggel.*2

Ennél minden bizonnyal sokkal kénnyebben megval6sithat6 a kong-
resszusi kapacitdscsokkenés megéllitisa és visszaforditdsa. Az elemzési
és kutatdsi eréforrasok megerdsitése versenyképes bérezéssel, dllashelyek
létrehozasaval és némi hangsulyeltolédassal elérhetd. Ez utdbbi technikai
jellegti javaslatnak tinik, azonban mégis kulcsfontossdgu lehet a célok
elérése érdekében: a képviseldi és szendtori, illetve vezetéket timogato al-
kalmazottak szimanak (ardnytalan) névelése helyett a bizottsdgi és partatlan,
40 BRENAN 2025.

4 MANN-ORNSTEIN 2006.
42 Avitit keretezi és kimeritéen tirgyalja: BINDER—SMITH 1996.
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agytrosztszertien miikdds szervezetek (CRS, GAO stb.) felé sziikséges
billenteni az eréforrdsok képzeletbeli mérlegét.
A tobbi reformterv, mint példdul a kampanyfinanszirozas atalakitisa
— és dltalanossagban a valasztisokat és a valasztdsi rendszert érinté véltozta-
tasijavaslatok —, tdlmutat a torvényhozéason, hiszen ezek magat az amerikai
politikai rendszerben zajlé dontéshozatalt és kozpolitika-alkotast, illetve
az elitrekrutacié dtalakuldsat is elhozndk. A Kongresszus reformja és egy
idealizalt, kordbban talin sosem 1étezett torvényhozdssd véltoztatdsa a teljes
politikai ,6koszisztéma” — az Gjrakorzetesitést6l a kampanyfinanszirozdson
dtamédia- és hirkozlési szabalyozasig — megvaltoztatdsat igényli. Mindezek
mellett azt is adottsigként kell kezelnie egy, a Kongresszus megujitdsin
dolgoz6 amerikai politikusnak, hogy a hatalmi dgak egyensulya is elmoz-
dult. Minden valtoztatas kihatdssal van a végrehajto és a biréi hatalom
miikddésére, amelyek nemcsak gondosan 6rzik, hanem aktivan keresik is
az alkalmat tovébbi hatdskorok elnyerésére.
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